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Poznañ
Samorz¹d wojewódzki w Polsce jako podmiot
polityki rozwoju regionalnego
Streszczenie: Jednym z najwiêkszych osi¹gniêæ procesu transformacji spo³eczno-politycznej w Polsce
jest szeroka decentralizacja sfery w³adztwa publicznego. Obowi¹zuj¹ca obecnie ustawa o samorz¹dzie
gminnym doprowadzi³a do restytucji zjawiska w³adzy lokalnej w Polsce, a zarazem stanowi³a pierwszy
krok do dalszych reform samorz¹dowych zwieñczonych ustanowieniem samorz¹du powiatowego i wo-
jewódzkiego. Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono zasadniczy trójstopniowy podzia³ terytorialny
pañstwa, którego jednostkami sta³y siê gminy, powiaty i szczególnie nas interesuj¹ce województwa. Re-
forma samorz¹dowa obejmuj¹c swoim zasiêgiem województwa spowodowa³a, ¿e nast¹pi³a istotna
zmiana jakoœciowa, bowiem województwa – regiony uzyska³y podmiotowoœæ co usytuowa³o je na
p³aszczyŸnie partnerskich relacji w stosunku do w³adz centralnych. Piêtnaœcie lat funkcjonowania sa-
morz¹du regionalnego w Polsce sk³ania do refleksji dotycz¹cej efektywnoœci podjêtych wówczas dzia³añ
i kierunków dalszego rozwoju samorz¹du na poziomie województwa. Jest to niezwykle istotne, bowiem
w demokratycznym, zdecentralizowanym pañstwie to w³aœnie samorz¹dowy region odgrywa coraz wiêk-
sz¹ rolê w promowaniu, stymulowaniu i finansowaniu ze œrodków publicznych inicjatyw s³u¿¹cych roz-
wojowi spo³eczno-gospodarczemu. Od sprawnej realizacji tych zadañ, a tak¿e zmiany zasad generowania
przychodów bud¿etowych samorz¹du, zale¿y w g³ównej mierze przysz³e funkcjonowanie województw
i to czy bêd¹ one mieæ wystarczaj¹ce œrodki na realizacjê programów rozwoju regionalnego.




ednym z najwiêkszych osi¹gniêæ procesu transformacji spo³eczno-politycznej
w Polsce jest szeroka decentralizacja sfery w³adztwa publicznego. W znaczeniu
prawa administracyjnego decentralizacja jest rozumiana jako system, w którym istnieje
wiêksza liczba samodzielnych oœrodków dysponuj¹cych kompetencjami publiczno-
prawnymi przy jednym centralnym. Decentralizacja to zatem procedura przekazywa-
nia zorganizowanym korporacyjnie grupom obywateli pewnych funkcji publicznych
zastrze¿onych dot¹d do kompetencji rz¹du centralnego. Nale¿y wiêc pamiêtaæ, ¿e
w nowoczesnym pañstwie demokratycznym, obok organów administracyjnych rz¹do-
wych podlegaj¹cych bezpoœrednio w³adzom centralnym i pozostaj¹cym w hierar-
chicznym stosunku do nich, wystêpuj¹ tak¿e inne organy, które nie pozostaj¹
w podobnym stosunku do w³adz centralnych i które posiadaj¹ wiêksz¹ samodziel-
noœæ w realizowaniu przekazanych im spraw administracji publicznej. Mowa tu
o samorz¹dzie, który stanowi czêœæ administracji pañstwowej. Zatem samorz¹d roz-
porz¹dzaj¹c przymusow¹ w³adz¹ pañstwow¹, przyznan¹ mu przez ustawy spe³nia
de facto te same funkcje co rz¹d. Innymi s³owy obie administracje, tj. samorz¹do-
wa i rz¹dowa podlegaj¹ pod wspólne miano administracji pañstwowej. Oznacza to,
¿e administracja samorz¹dowa spe³nia materialnie te same zadania co administracja
rz¹dowa, ró¿nica zaœ miêdzy nimi jest natury formalnej, polegaj¹cej na odmiennych
zasadach organizacyjnych, jak niepodleg³oœæ hierarchiczna i zasadnicza samodziel-
noœæ w stosunku do organów rz¹dowych wzglêdnie tak¿e do innych organów sa-
morz¹dowych.
Bêd¹cy egzemplifikacj¹ decentralizacji samorz¹d terytorialny nie jest jednak struk-
tur¹ ograniczaj¹c¹ siê wy³¹cznie do stosunków lokalnych. Bardzo wa¿n¹ rolê odgrywa
tak¿e samorz¹d wojewódzki, szczególnie w kontekœcie implementacji wspólnotowej po-
lityki rozwoju regionalnego. Jego powstanie by³o istotnym elementem procesów sa-
morz¹dowych podjêtych u progu transformacji systemowej w Polsce. W dniu 8 marca
1990 r. zosta³a uchwalona ustawa o samorz¹dzie terytorialnym (obecnie gminnym), która
doprowadzi³a do restytucji zjawiska w³adzy lokalnej w Polsce, a zarazem stanowi³a
pierwszy krok do dalszych reform samorz¹dowych zwieñczonych ustanowieniem sa-
morz¹du powiatowego i wojewódzkiego. Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono za-
sadniczy trójstopniowy podzia³ terytorialny pañstwa, którego jednostkami sta³y siê
gminy, powiaty i szczególnie nas interesuj¹ce województwa. Tak dalece posuniêta de-
centralizacja wykreowa³a samorz¹d na wszystkich szczeblach zarz¹dzania. Reforma
samorz¹dowa obejmuj¹c swoim zasiêgiem województwa spowodowa³a, ¿e nast¹pi³a
istotna zmiana jakoœciowa, bowiem województwa – regiony uzyska³y podmiotowoœæ co
usytuowa³o je na p³aszczyŸnie partnerskich relacji w stosunku do w³adz centralnych. Na-
le¿y to niew¹tpliwie postrzegaæ jako wzmocnienie struktur pañstwa, w którym znacz¹c¹
rolê odgrywa czynnik obywatelski.
Tradycje samorz¹du wojewódzkiego w Polsce
Utworzenie województwa samorz¹dowego by³o powa¿nym wyzwaniem dla twórców
reformy administracyjnej, bowiem doœwiadczenia polskie w tym wzglêdzie nie nale¿¹ do
najbardziej imponuj¹cych. W okresie II Rzeczypospolitej nie uda³o siê powo³aæ sa-
morz¹du wojewódzkiego na obszarze ca³ego kraju pomimo tego, ¿e Konstytucja z 17
marca 1921 r. przewidywa³a jego funkcjonowanie. W wymienionym powy¿ej akcie
prawnym samorz¹dowi poœwiêcono a¿ piêæ artyku³ów. Konstytucja uznawa³a, ¿e ustrój
Rzeczypospolitej oprze siê na zasadzie szerokiego samorz¹du terytorialnego, który mia³
³¹czyæ siê z uprawnieniami ustawodawczymi, a wiêc pewn¹ autonomi¹, zw³aszcza
w dziedzinie administracji, kultury i gospodarstwa (art. 3). Konstytucja przewidywa³a
równie¿, ¿e samorz¹d terytorialny mia³ dzia³aæ w województwach, powiatach i gminach
(Izdebski, 1991, s. 38).
Pomimo zapowiedzi samorz¹d wojewódzki w skali ca³ego kraju nie zosta³ powo³any.
W latach 1919–1939 funkcjonowa³ on jedynie na terenie województw poznañskiego i po-
morskiego. Podstawê jego dzia³ania stanowi³y pruskie przepisy dotycz¹ce zarz¹du prowin-
cjonalnego, ró¿ne zreszt¹ dla województw poznañskiego i pomorskiego1. Na pozosta³ym
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1 W województwie poznañskim obowi¹zywa³a ustawa z dnia 27 marca 1824 r. o ustanowieniu stanów
prowincjonalnych, wielokrotnie zmieniana; w województwie pomorskim ustawa z dnia 29 czerwca
obszarze kraju nie by³o samorz¹du wojewódzkiego. Jedynie statut organiczny woje-
wództwa œl¹skiego przewidywa³ jego autonomiê, a Sejm Œl¹ski mia³ uchwaliæ ustawê
o wewnêtrznym ustroju tego województwa (Kumaniecki, Wasiutyñski, Panejko, 1929,
s. 1075).
Próbê powo³ania jednolitego dla ca³ej Polski samorz¹du wojewódzkiego podjêto
26 wrzeœnia 1922 r. Wówczas to Sejm uchwali³ ustawê o zasadach powszechnego sa-
morz¹du wojewódzkiego, a w szczególnoœci województw: lwowskiego, tarnopolskiego
i stanis³awowskiego (Dz. U. Nr 90, poz. 829). WyraŸnie adresowana do mocarstw Enten-
ty, a wiêc w pewnym sensie „eksportowa” choæ zarazem w pe³ni zgodna z postanowie-
niami Konstytucji, ustawa ta mia³a charakter ramowy i wymaga³a konkretyzacji w drodze
dalszych ustaw. Po przyznaniu Polsce Galicji Wschodniej ustawa straci³a sw¹ podsta-
wow¹ racjê bytu i w zmienionych uwarunkowaniach miêdzynarodowych mog³a nie
zostaæ wprowadzona w ¿ycie (Izdebski, 1991, s. 39). Jak z tego wynika problemy narodo-
woœciowe Polski wp³ywa³y na stosunek rz¹du do kwestii samorz¹du wojewódzkiego,
który ³¹czy³ siê niew¹tpliwie z problemem rozszerzenia uprawnieñ ludnoœci ukraiñskiej
na ziemiach po³udniowo-wschodnich.
Tego typu dylematów nie by³o na obszarze Wielkopolski. Nadal obowi¹zywa³o tam
de facto ustawodawstwo pruskie, gdy¿ regulacje polskie z 1928 i 1935 r. nie wprowa-
dza³y w zakresie organizacji samorz¹du ¿adnych istotnych zmian. Samorz¹d wojewódzki
otrzyma³ tu nazwê Poznañskiego Wojewódzkiego Zwi¹zku Komunalnego (PWZK),
a jego organem uchwalaj¹cym i kontroluj¹cym by³ sejmik wojewódzki, natomiast za-
rz¹dzaj¹cym i wykonawczym wydzia³ wojewódzki, sk³adaj¹cy siê z kilkunastu cz³onków.
Stale urzêdowa³ jednak starosta krajowy i on wraz ze Starostwem Krajowym by³ w³aœci-
wym organem wykonawczym. Starostê wybiera³ sejmik, a zatwierdza³ minister spraw
wewnêtrznych, który te¿ w drugiej instancji sprawowa³ nadzór (w pierwszej instancji
pe³ni³ go wojewoda). Do zakresu dzia³alnoœci samorz¹du wojewódzkiego nale¿a³a budo-
wa i utrzymanie dróg samorz¹dowych, podnoszenie kultury rolnej, lecznictwo i opieka
spo³eczna (zak³ady lecznicze i opiekuñcze), oœwiata i wychowanie, przydzielanie stypen-
diów ucz¹cej siê m³odzie¿y, subwencjonowanie instytutów i towarzystw naukowych
oraz administrowanie Muzeum Narodowym w Poznaniu. Przy Starostwie Krajowym
dzia³a³a te¿ Wojewódzka Kasa dla Wdów i Sierot po Urzêdnikach Komunalnych oraz
Wojewódzki Bank Po¿yczkowy. W 1934 r. wydano regulamin dla Starostwa Krajowego
ustalaj¹cy strukturê wewnêtrzn¹ tego organu (Nawrocki, 1990, s. 28–29; Radtke, 1990).
Samorz¹d wojewódzki, odmiennie ni¿ obecnie, zrzesza³ powiaty grodzkie i ziemskie
z obszaru województwa, zobowi¹zane do p³acenia podatku wojewódzkiego, które przez
swoich przedstawicieli by³y uprawnione do wykonywania administracji wojewódzkiego
zwi¹zku komunalnego oraz korzystania ze wszystkich urz¹dzeñ po¿ytku publicznego na-
le¿¹cych do tego zwi¹zku (Pacanowska, 2007, s. 71).
Jak podkreœlono wczeœniej, na pozosta³ych terenach Polski na szczeblu wojewódzkim
nie by³o samorz¹du terytorialnego sensu stricto. Dzia³a³y tam jedynie tworzone przy wo-
jewodach rady wojewódzkie i wydzia³y wojewódzkie. Rada wojewódzka, choæ sk³ada-
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1875 r. – ordynacja prowincjonalna, równie¿ zmieniana wielokrotnie, tak¿e po odzyskaniu przez Pol-
skê niepodleg³oœci (Leoñski, 1991, s. 40).
j¹ca siê z cz³onków wybranych przez rady powiatowe i rady miejskie miast wydzielonych
z powiatu, by³a tylko organem opiniodawczym, dzia³aj¹cym pod przewodnictwem woje-
wody. Istnia³ obowi¹zek z³o¿enia przez wojewodê radzie wojewódzkiej sprawozdania
o stanie ogólnym województwa, o dzia³alnoœci administracji pañstwowej na obszarze
województwa i wa¿niejszych zamierzeniach na przysz³oœæ oraz wys³uchania opinii rady
w sprawach ogólnych potrzeb województwa. Wydzia³ wojewódzki, któremu przewodni-
czy³ wojewoda lub wicewojewoda, sk³ada³ siê czêœciowo z urzêdników pañstwowych
wyznaczanych lub z cz³onków wybieranych. Pe³ni³ funkcjê opiniodawcz¹, ale w spra-
wach samorz¹dowych – tak¿e nadzorcz¹. W literaturze oceniano organy powy¿sze tylko
jako namiastkê samorz¹du (Leoñski, 1991, s. 42).
Bezpoœrednio po zakoñczeniu II wojny œwiatowej samorz¹d terytorialny zosta³ reak-
tywowany dekretem z 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dzia³ania samorz¹du
terytorialnego (Dz. U. Nr 14, poz. 74). W dekrecie formalnie nawi¹zano do obo-
wi¹zuj¹cego w II Rzeczypospolitej dualistycznego modelu administracji terenowej. Jak
siê wydaje, zadecydowa³y o tym wzglêdy taktyczne, ³atwiej bowiem by³o przebudowy-
waæ ustrój nawi¹zuj¹c do znanych spo³eczeñstwu rozwi¹zañ, ni¿ wprowadzaæ zmiany ra-
dykalne, odbierane przez ogó³ obywateli jako sowietyzacja Polski. Z drugiej strony nowe
w³adze odwo³ywa³y siê do zapisów Konstytucji marcowej z 1921 r., która przewidywa³a
dualizm terenowej administracji z rozbudowanym samorz¹dem terytorialnym.
Gdy chodzi o zmiany wprowadzone w stosunku do dwudziestolecia miêdzywojennego,
to Z. Leoñski podkreœla, ¿e nowa regulacja mia³a, z formalnoprawnego punktu widzenia,
nie tylko minusy, ale te¿ wiele rozwi¹zañ dodatnich. Do nich nale¿y przede wszystkim
zaliczyæ wprowadzenie zapowiadanego ju¿ przez Konstytucjê marcow¹ samorz¹du tery-
torialnego na wszystkich szczeblach podzia³u terytorialnego i przyjêcie klauzuli generalnej,
i¿ „do zakresu dzia³ania samorz¹du terytorialnego nale¿¹ sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, o ile nie s¹ wyraŸnie zastrze¿one do kompetencji w³adz pañstwowych”. Nie
mniej w œwietle artyku³u 33 nie rysowa³ siê jasno zakres kompetencji organów sa-
morz¹du na wy¿szych szczeblach. Zreszt¹ zgodnie z technik¹ legislacyjn¹ ówczesnego
okresu poszczególne przepisy „materialnego” prawa administracyjnego ukazuj¹ce siê do
1950 r. ustala³y, czy sprawy z danego zakresu nale¿¹ do kompetencji samorz¹du, czy te¿
administracji rz¹dowej (Leoñski, 1991, s. 44).
Z dekretem samorz¹dowym œcis³y zwi¹zek mia³a ustawa z dnia 11 wrzeœnia 1944 r.
o organizacji i zakresie dzia³ania rad narodowych (Dz. U. Nr 5, poz. 22), która uzna³a
rady narodowe jako organy uchwa³odawcze samorz¹du.
Do kompetencji rad zaliczano planowanie dzia³alnoœci publicznej, kontrolê nie tylko
wykonawczych organów samorz¹du, ale równie¿ organów rz¹dowych, której to kompe-
tencji przypisywano rolê szczególn¹ ze wzglêdu na kontrolê administracji rz¹dowej
przez czynnik spo³eczny. Aczkolwiek wiêc dekret samorz¹dowy sta³ na stanowisku, i¿
samorz¹d terytorialny reprezentowany jest przez odpowiedni¹ radê narodow¹ oraz „sta-
nowi korporacjê prawa publicznego i posiada osobowoœæ prawn¹”, zakres zadañ rad
narodowych jako organów uchwa³odawczych wykracza³ poza tradycyjne ujmowanie
kompetencji samorz¹du terytorialnego (Leoñski, 1974, s. 33–34).
W odmienny, w stosunku do rozwi¹zañ miêdzywojennych, sposób zorganizowana
by³a kwestia powo³ywania organów uchwa³odawczych samorz¹du terytorialnego – rad
narodowych. Ustawa o radach narodowych z 1944 r. nie przewidywa³a wyborów, a jedy-
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nie system delegowania przez okreœlone organizacje, które sta³y na gruncie obowi¹zuj¹cej
wówczas ustawy konstytucyjnej z 17 marca 1921 r. Rady stopnia powiatowego sk³ada³y
siê natomiast z przedstawicieli wydelegowanych z grona prezydium rady gminnej i miej-
skiej; analogicznie rady wojewódzkie. Rezygnacja z wyborów w znacznej mierze pod-
wa¿a³a demokratyczny i samorz¹dowy charakter wy³onionych t¹ drog¹ instytucji.
Organem wykonawczym wojewódzkiej rady narodowej ustanowiono wydzia³ wo-
jewódzki, którego przewodnicz¹cym z urzêdu by³ wojewoda lub jego zastêpca. Czynnoœ-
ci biurowe wydzia³u wojewódzkiego za³atwia³ w³aœciwy urz¹d wojewódzki. W efekcie
otrzymano doœæ skomplikowany system powi¹zañ administracji rz¹dowej i samorz¹do-
wej, oparty w znacznej mierze na regulacjach przedwojennych (Lemañska, 2006, s. 84).
Samorz¹d terytorialny w Polsce zosta³ formalnie zniesiony ustaw¹ z dnia 20 marca
1950 r. o terenowych organach jednolitej w³adzy pañstwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 138).
Okres po 1950 r. przyniós³, zgodnie z doktryn¹ radzieck¹, odrzucenie koncepcji lokal-
nych i ponadlokalnych organów przedstawicielskich charakterystycznych dla spo³e-
czeñstw demokratycznych. Dopiero zmiany spo³eczno-polityczne, jakie nast¹pi³y na
prze³omie lat osiemdziesi¹tych i dziewiêædziesi¹tych umo¿liwi³y powrót do koncepcji
samorz¹du gminnego, a w dalszej perspektywie tak¿e ponadgminnego (powiaty) i regio-
nalnego (województwa). Z punktu widzenia polityki spójnoœci szczególnie istotne by³o
utworzenie samorz¹du wojewódzkiego, który z czasem sta³ siê wa¿nym elementem sys-
temu s³u¿¹cego rozwojowi regionalnemu i lokalnemu.
Polityka regionalna a województwo samorz¹dowe w Polsce
Bior¹c pod uwagê doœwiadczenia Unii Europejskiej polityka regionalna to œwiadoma
i celowa dzia³alnoœæ organów w³adzy publicznej zmierzaj¹ca do rozwoju regionalnego
(tak w skali kraju, jak i szerszej wspólnoty), tj. maj¹ca na celu optymalne wykorzystanie
zasobów regionów dla trwa³ego wzrostu gospodarczego i podnoszenia ich konkurencyj-
noœci. W literaturze przedmiotu wyró¿nia siê politykê interregionaln¹, prowadzon¹ przez
centralne organy w³adzy rz¹dowej wobec regionów, orientowan¹ najczêœciej na regulo-
wanie miêdzyregionalnych proporcji rozwoju oraz politykê intraregionaln¹, prowadzon¹
przez organy w³adzy samorz¹dowej dla realizacji w³asnych celów, na bazie w³asnych
œrodków i na w³asn¹ odpowiedzialnoœæ.
W tym miejscu warto zwróciæ uwagê, ¿e pojêcie polityka regionalna czêsto jest okre-
œlane mianem polityki spójnoœci lub polityki strukturalnej. Wynika to przede wszystkim
z tego, ¿e bez wzglêdu na kwestie definicyjne wymienione wy¿ej polityki d¹¿¹ do tego
samego celu, a mianowicie wyrównania ró¿nic gospodarczych i spo³ecznych miêdzy re-
gionami Unii Europejskiej.
Jak podkreœla T. G. Grosse, polityka regionalna zmierza do osi¹gniêcia spójnoœci po-
miêdzy poszczególnymi regionami Unii pod wzglêdem rozwoju spo³eczno-gospo-
darczego. Dlatego jest ona czasami okreœlana mianem polityki spójnoœci. Poniewa¿
jednoczeœnie zadaniem polityki regionalnej jest wprowadzanie strukturalnych zmian
w gospodarce obszarów problemowych, jest ona tak¿e nazywana polityk¹ strukturaln¹.
W przypadku tej ostatniej pewnym wyró¿nikiem jest fakt, i¿ ma ona charakter horyzon-
talny, czyli jest realizowana w ca³ym kraju. Jej celem jest tworzenie warunków do zmian
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struktury gospodarczej pozwalaj¹cej na utrzymywanie lub zdobycie zdolnoœci konkuren-
cyjnej gospodarki w warunkach globalizacji (Grosse, 2004, s. 14).
Konkluduj¹c rozwa¿ania definicyjne dochodzimy do wniosku, ¿e trudno jest roz-
strzygn¹æ, który z przytoczonych wy¿ej terminów jest najbardziej w³aœciwy z punktu
widzenia dzia³añ wspólnotowych i krajowych zmierzaj¹cych do rozwoju regionów. Naj-
bardziej trafne wydaje siê pojêcie polityka regionalna, poniewa¿ ju¿ sama nazwa zawiera
odniesienie do podmiotów bêd¹cych adresatem skoordynowanych dzia³añ struktural-
nych, ukierunkowanych jednak terytorialnie, co wydatnie ogranicza obszar oddzia³ywania
spo³eczno-gospodarczego. W tym kontekœcie pojêcie polityka spójnoœci jest najszersze
i obejmuje tak¿e wiele dodatkowych dziedzin (np. wsparcie dla rolnictwa), które nie
mieszcz¹ siê w zakresie takich terminów jak polityka regionalna czy strukturalna (Tka-
czyñski, Willa, Œwistak, 2008, s. 69).
Musimy mieæ jednak œwiadomoœæ, ¿e pojêcie polityka regionalna ulega sta³ym mo-
dyfikacjom w zwi¹zku z procesami globalizacyjnymi i potrzeb¹ coraz wiêkszej konku-
rencyjnoœci gospodarki europejskiej. Przyk³adem nowego podejœcia do omawianego
problemu jest stanowisko Organizacji Wspó³pracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD),
w którym podkreœlono, ¿e polityka rozwoju regionalnego nie jest ju¿ uwa¿ana wy³¹cznie
jako instrument niwelowania dysproporcji regionalnych istniej¹cych na terenie danego
pañstwa, ale jako aktywna strategia wspieraj¹ca regionaln¹ dzia³alnoœæ innowacyjn¹ ce-
lem wykorzystania lokalnego potencja³u bêd¹cego si³¹ napêdow¹ wzrostu gospodarcze-
go w skali ca³ego kraju (Zientara, 2007, s. 16).
Pierwsze dzia³ania o charakterze instytucjonalnym, maj¹ce na celu koordynacjê poli-
tyki regionalnej, podjêto w Polsce w drugiej po³owie lat dziewiêædziesi¹tych. Warun-
kiem ich powodzenia by³a m.in. sprawa przystosowania organizacji terytorialnej kraju
i struktur samorz¹du do standardów Unii Europejskiej. Autorzy reformy, uzasadniaj¹c
potrzebê jej wprowadzenia, podkreœlali, ¿e polski system administracyjny oparty jest na
dominacji uk³adu resortowego, a wiêc bran¿owego, nad uk³adem terytorialnym, wskazy-
wali na zbyt daleko posuniêt¹ centralizacjê w³adzy i koncentracjê kompetencji admini-
stracyjnych na szczeblu centralnym, a tak¿e podnosili problem braku wp³ywu obywateli
na politykê prowadzon¹ przez w³adze. Sytuacjê tê postanowiono zmieniæ przez wdro¿e-
nie reformy decentralizacyjnej, która umo¿liwi³a utworzenie samorz¹dowych powiatów
i województw.
Najwa¿niejszym krokiem na drodze do decentralizacji kompetencji na szczeblu re-
gionu by³o uchwalenie w dniu 5 czerwca 1998 r. ustawy o samorz¹dzie województwa
(Dz. U. Nr 91, poz, 576 z póŸn. zm.). W myœl jej zapisów mieszkañcy województwa
tworz¹ z mocy prawa regionaln¹ wspólnotê samorz¹dow¹. Jak z tego wynika woje-
wództwo samorz¹dowe jest odrêbn¹ kategori¹ samorz¹du terytorialnego, skoncentro-
wan¹ na uprawnieniach wykraczaj¹cych znacznie poza sferê dzia³añ lokalnych. Tak wiêc
województwo oznacza z jednej strony jednostkê samorz¹du regionalnego, z drugiej zaœ
najwiêksz¹ jednostkê zasadniczego podzia³u terytorialnego kraju w celu wykonywania
administracji publicznej.
Istotn¹ kompetencj¹ samorz¹du województwa jest okreœlenie strategii rozwoju woje-
wództwa, która uwzglêdnia takie cele jak:
— pielêgnowanie polskoœci oraz rozwój i kszta³towanie œwiadomoœci narodowej, oby-
watelskiej i kulturowej mieszkañców;
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— pobudzanie aktywnoœci gospodarczej;
— podnoszenie poziomu konkurencyjnoœci i innowacyjnoœci gospodarki województwa;
— zachowanie wartoœci œrodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglêdnieniu
potrzeb przysz³ych pokoleñ;
— kszta³towanie i utrzymanie ³adu przestrzennego.
Strategia rozwoju województwa jest realizowana poprzez regionalne programy ope-
racyjne. Samorz¹d województwa przy formu³owaniu strategii rozwoju regionu i realiza-
cji polityki jego rozwoju wspó³pracuje przede wszystkim z jednostkami lokalnymi
samorz¹du terytorialnego oraz samorz¹dem gospodarczym i zawodowym, a tak¿e admi-
nistracj¹ rz¹dow¹, szczególnie z wojewod¹.
Zadania województwa samorz¹dowego maj¹ zatem charakter regionalny, tzn. do-
tycz¹ tworzenia warunków rozwoju regionu oraz wykonywania us³ug publicznych o za-
siêgu regionalnym. Ponadto maj¹ one kreowaæ politykê regionaln¹, wspó³pracuj¹c w tej
mierze z administracj¹ rz¹dow¹ oraz wykorzystuj¹c œrodki unijne przeznaczone na fun-
dusze strukturalne.
Relatywnie szeroki zakres kompetencji nie zmienia jednak faktu, ¿e regionalna
wspólnota samorz¹dowa nie stanowi zgodnie z uregulowaniami ustawowymi autono-
micznego województwa, co sprawia, ¿e zachowana zostaje zasada unitarnoœci pañstwa.
Wszystkie województwa (regiony) maj¹ identyczny status prawny, a ich obszar jest tery-
torialn¹ ca³oœci¹. Warto w tym miejscu podkreœliæ, ¿e administracjê pañstwow¹ w wo-
jewództwie wykonuje równie¿ rz¹d, którego przedstawicielem jest wojewoda wraz
z podleg³ym mu urzêdem. Prezes Rady Ministrów powo³uje i odwo³uje wojewodê na
wniosek ministra w³aœciwego do spraw administracji publicznej. Mamy zatem w Polsce
na szczeblu województwa dualizm administracyjny przybli¿aj¹cy nasze rozwi¹zania do
modelu francuskiego. Pamiêtajmy jednak, ¿e we francuskiej tradycji administracyjnej
prefekci stanowi¹ profesjonalny korpus urzêdniczy, s³u¿¹cy ka¿demu rz¹dowi, niezale¿-
nie od orientacji politycznej, którego podstawowym zadaniem jest reprezentowanie
rz¹du w terenie2. Jak zauwa¿a J. Regulski w Polsce zdecydowano siê na inne rozwi¹za-
nie, opieraj¹ce siê na za³o¿eniu, ¿e realizacja polityki rz¹du wymaga, aby wojewoda by³
politykiem, który ³¹czy sw¹ w³asn¹ karierê z konkretn¹ parti¹. Funkcja wojewody zosta³a
zatem uznana za polityczn¹, a nie administracyjn¹. W konsekwencji upolitycznienie woje-
wodów uniemo¿liwia wykszta³cenie profesjonalnego zespo³u wysokich urzêdników ad-
ministracyjnych i powoduje, ¿e po ka¿dej zmianie rz¹du stanowiska administracyjne
obejmuj¹ ludzie do nich nieprzygotowani (Regulski, 2005, s. 180–181).
Wracaj¹c do w³adz regionalnych nale¿y przypomnieæ, ¿e organami samorz¹du wo-
jewództwa s¹ sejmik województwa i zarz¹d województwa. Sejmik województwa jest
organem stanowi¹cym i kontrolnym, natomiast zarz¹d jest organem wykonawczym wo-
jewództwa. W jego sk³ad wchodzi marsza³ek województwa jako jego przewodnicz¹cy,
wiceprzewodnicz¹cy i trzech cz³onków. Zarz¹d wykonuje zadania województwa przy
pomocy Urzêdu Marsza³kowskiego. Kierownikiem Urzêdu, zwierzchnikiem jego pra-
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2 We Francji ¿aden prefekt nie mo¿e startowaæ w wyborach na terenie, gdzie pe³ni³ swoj¹ funkcjê
przez okres co najmniej piêciu lat. W Polsce nie ma takich ograniczeñ, co mo¿e byæ powodem prowa-
dzenia przez wojewodê kampanii wyborczej w regionie, w którym pe³ni on funkcjê przedstawiciela
rz¹du (Zaleski, 2005, s. 25).
cowników i kierowników wojewódzkich jednostek organizacyjnych jest marsza³ek woje-
wództwa, który staje siê stopniowo centraln¹ postaci¹ administracji regionalnej. Teza ta,
mimo zachowania dualizmu w³adz publicznych w województwie, wydaje siê uzasadnio-
na, bior¹c pod uwagê sukcesywnie rosn¹c¹ rolê samorz¹du w procesie implementacji po-
lityki regionalnej, której podstawy zosta³y wypracowane przez Uniê Europejsk¹.
Akceleracja dzia³añ maj¹cych na celu zorganizowanie systemu nowoczesnej polityki
regionalnej nast¹pi³a w momencie uchwalenia w dniu 12 maja 2000 r. ustawy o zasa-
dach wspierania rozwoju regionalnego (Dz. U. Nr 48, poz. 550). Okreœli³a ona regu³y
wspó³dzia³ania w tym zakresie Rady Ministrów oraz organów administracji rz¹dowej
z samorz¹dem terytorialnym, a w szczególnoœci tryb prowadzenia dzia³añ obejmuj¹cych
rozwój regionalny oraz zasady zawierania i wykonywania kontraktu wojewódzkiego,
bêd¹cego podstaw¹ uzyskania przez samorz¹d regionalny wsparcia rz¹dowego na inwes-
tycje wynikaj¹ce z programów wojewódzkich3.
Przyst¹pienie Polski do Unii Europejskiej i otwarcie, w znacznie szerszym wymiarze,
perspektywy korzystania ze œrodków wspólnotowych przeznaczonych na wzmocnienie
spójnoœci spo³eczno-gospodarczej wymusi³o przygotowanie regulacji prawnej, która za-
pewniæ mia³a ich efektywniejsz¹ absorpcjê. Uchwalenie ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. Nr 116, poz. 1206 z póŸn. zm.) podyktowane by³o
tak¿e koniecznoœci¹ dostosowania procedur programowania i wdra¿ania programów
wspó³finansowanych ze œrodków pochodz¹cych z bud¿etu Unii Europejskiej do regulacji
wspólnotowych.
Jak zauwa¿a K. Kokociñska, wymaga³o to miêdzy innymi stworzenia jednolitego sys-
temu funkcjonowania i finansowania rozwoju strukturalnego pañstwa, w tym rozwoju re-
gionalnego. Ustawa szczegó³owo okreœla³a zatem zakres przedmiotowy, wewnêtrzn¹
strukturê i sposób przygotowania Narodowego Planu Rozwoju (NPR) i programów ope-
racyjnych oraz Strategii Wykorzystania Funduszu Spójnoœci (Kokociñska, 2009, s. 77).
Narodowy Plan Rozwoju integrowa³ polityki sektorowe oraz uwzglêdnia³ potrzeby
rozwojowe poszczególnych regionów zawarte w programach planistycznych, stano-
wi¹cych podstawê polityki prowadzonej przez rz¹d. Jego cele obejmowa³y:
— wspomaganie osi¹gniêcia i utrzymanie w d³u¿szym okresie wysokiego wzrostu PKB;
— zwiêkszenie poziomu zatrudnienia i wykszta³cenia;
— w³¹czenie Polski do europejskiej sieci infrastruktury transportowej i informacyjnej;
— identyfikacjê procesu zwiêkszenia w strukturze gospodarki udzia³u sektorów o wy-
sokiej wartoœci dodanej, rozwój technologii spo³eczeñstwa informacyjnego;
— wspomaganie udzia³u w procesach rozwojowych i modernizacyjnych wszystkich
regionów i grup spo³ecznych w Polsce.
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3 Obecnie, wed³ug art. 20 ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, kon-
trakt wojewódzki okreœlany jest jako umowa o dofinansowanie regionalnego programu operacyjnego
œrodkami pochodz¹cymi z bud¿etu pañstwa lub ze Ÿróde³ zagranicznych, zawierana przez ministra
w³aœciwego do spraw rozwoju regionalnego z zarz¹dem województwa, w zakresie i na warunkach okreœ-
lonych przez Radê Ministrów. We wspomnianej ustawie kontraktowi wojewódzkiemu poœwiêcono nie-
wiele miejsca, szczególnie w kontekœcie wczeœniejszych ustaw z 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania
rozwoju regionalnego oraz z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju, w których zosta³ on
szczegó³owo opisany w ramach odrêbnych rozdzia³ów (Grosse, 2007, s. 7).
Z NPR zwi¹zane by³y, bêd¹ce najwa¿niejszymi dokumentami umo¿liwiaj¹cymi im-
plementacjê Podstaw Wsparcia Wspólnoty, programy operacyjne4. Inaczej mówi¹c Pod-
stawy Wsparcia Wspólnoty okreœla³y kierunki i wielkoœæ wsparcia Unii Europejskiej na
realizacjê programów operacyjnych. Zatem na wspomniane programy sk³ada³y siê prio-
rytety i dzia³ania, na których wdro¿enie przeznaczono œrodki z funduszy strukturalnych.
Programy operacyjne dzielono na sektorowe oraz szczególnie nas w tym momencie inte-
resuj¹cy Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego (ZPORR).
W jego ramach beneficjentami wsparcia by³y przede wszystkim samorz¹dy wo-
jewództw, powiatów i gmin, stowarzyszenia oraz zwi¹zki gmin i powiatów, instytucje
naukowe, instytucje rynku pracy, agencje rozwoju regionalnego i instytucje wspierania
przedsiêbiorczoœci, a za ich poœrednictwem przedsiêbiorstwa, w tym przede wszystkim
ma³e i œrednie.
Istotn¹ rolê w realizacji ZPORR odgrywa³ samorz¹d wojewódzki, który zosta³ zaan-
ga¿owany w procedury wnioskowania o pomoc unijn¹ oraz o refundacjê kosztów. Urz¹d
Marsza³kowski by³ odpowiedzialny za informowanie o dostêpnoœci œrodków oraz o mo¿-
liwoœciach aplikowania o nie w wiêkszoœci dzia³añ ZPORR. Nie zmienia to jednak faktu,
¿e w kontekœcie realizowania ca³ego procesu finansowania projektów regionalnych za-
kres kompetencji samorz¹du wojewódzkiego zosta³ ograniczony na rzecz administracji
rz¹dowej, czego potwierdzeniem by³o podpisywanie przez beneficjentów wniosków
o dofinansowanie projektów z wojewod¹. Pamiêtaæ nale¿y równie¿ o tym, ¿e instytucj¹
zarz¹dzaj¹c¹ ZPORR by³o Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, natomiast Urzêdowi
Marsza³kowskiemu przyznano jedynie status instytucji poœrednicz¹cej.
Realizowane w ramach ZPORR przedsiêwziêcia finansowane by³y w g³ównej mierze
przez Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (2 530 mln euro) oraz Europejski Fun-
dusz Spo³eczny (438 mln euro). Zgodnie z zasad¹ komplementarnoœci bud¿et pañstwa
musia³ wyasygnowaæ na przyjête dzia³ania 346 mln euro, jednostki samorz¹du terytorial-
nego 769 mln euro, natomiast udzia³ œrodków prywatnych powinien zamkn¹æ siê sum¹
146 mln euro.
Na lata 2004–2006 Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego obej-
mowa³ 4 priorytety, a mianowicie:
— Priorytet I. Rozbudowa i modernizacja infrastruktury s³u¿¹cej wzmacnianiu konku-
rencyjnoœci regionów – 59,38% ca³oœci œrodków;
— Priorytet II. Wzmocnienie zasobów ludzkich w regionach – 14,7% ca³oœci œrodków;
— Priorytet III. Rozwój lokalny – 24,5% ca³oœci œrodków;
— Priorytet IV. Pomoc techniczna – 1,3% ca³oœci œrodków.
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4 Narodowy Plan Rozwoju 2004–2006, zawieraj¹cy propozycje dzia³añ oraz wykorzystania pomo-
cy Wspólnoty ukierunkowanych na zmniejszenie dysproporcji spo³eczno-gospodarczych pomiêdzy
Polsk¹ a krajami Unii Europejskiej, zosta³ przyjêty przez Radê Ministrów w dniu 14 stycznia 2003 r.
W dwa miesi¹ce póŸniej Komisja Europejska uzna³a go za oficjalny dokument (dokument kwalifiko-
walny) maj¹cy stanowiæ podstawê przysz³ych negocjacji. Rozpoczê³y siê one 27 czerwca 2003 r.
w oparciu o wspomniany Narodowy Plan Rozwoju i przygotowany przez Komisjê mandat. Uzgodnienia
alokacji z podzia³em na fundusze zosta³y osi¹gniête 31 lipca 2003 r., czego efektem by³o wypracowanie
Podstaw Wsparcia Wspólnoty. Stosowny dokument zosta³ przyjêty przez Kolegium Wysokich Komisa-
rzy 10 grudnia 2003 r., natomiast przez Radê Ministrów 23 grudnia 2003 roku (Puœlecki, Kmieciak,
Walkowski, 2010, s. 175–176).
Na podkreœlenie zas³uguje w pe³ni zadowalaj¹ce przygotowanie administracji, w tym
samorz¹dowej, a tak¿e beneficjentów do procesu wykorzystania funduszy europejskich
w ramach Narodowego Planu Rozwoju 2004–2006. W dniu 31 grudnia 2009 r. zakoñczy³
siê okres kwalifikowalnoœci dla wszystkich programów realizowanych z udzia³em fun-
duszy strukturalnych w ramach omawianej perspektywy finansowej. Zgodnie z danymi
instytucji zarz¹dzaj¹cych beneficjenci otrzymali œrodki w wysokoœci 35 mld z³, odpowia-
daj¹cej 107% alokacji Unii Europejskiej. Poziom ten wynika³ z zastosowania mechaniz-
mu nadkontraktacji oraz ze zmian kursu walutowego na przestrzeni ca³ego okresu
programowania. W ramach szczególnie nas interesuj¹cego Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego zrealizowano oko³o 14 tysiêcy projektów, które
uzyska³y dofinansowanie z Unii Europejskiej w kwocie 12 308 mln z³otych, co stanowi³o
108,4% alokacji œrodków (wykorzystanie œrodków).
Wprowadzenie przez w³adze wspólnotowe nowych regulacji precyzuj¹cych wyko-
rzystanie instrumentów polityki spójnoœci oznacza³o koniecznoœæ modyfikacji polskiego
prawodawstwa okreœlaj¹cego mechanizmy rozwoju strukturalnego kraju. Kluczow¹ rolê
odegra³a w tej mierze ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (Dz. U. Nr 227, poz. 1658 z póŸn. zm). Jej podstawowym celem by³o stworzenie
ram prawnych systematyzuj¹cych sposób prowadzenia polityki rozwoju spo³eczno-gos-
podarczego.
W sensie formalnoprawnym jest to, po wspólnotowych rozporz¹dzeniach, kluczowy
akt prawny reguluj¹cy zakres praw i obowi¹zków instytucji rz¹dowych, samorz¹dowych,
a tak¿e poszczególnych projektodawców. Stanowi on równie¿ podstawê do konstruowa-
nia krajowego systemu wdra¿ania funduszy strukturalnych i Funduszu Spójnoœci (Tka-
czyñski, Willa, Œwistak, 2008, s. 448).
Przez politykê rozwoju rozumie siê zespó³ wzajemnie powi¹zanych dzia³añ podejmo-
wanych i realizowanych w celu zapewnienia trwa³ego i zrównowa¿onego rozwoju kraju
oraz spójnoœci spo³eczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konku-
rencyjnoœci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regional-
nej lub lokalnej. Podmiotami zaanga¿owanymi w realizacjê wy¿ej wymienionych zadañ
s¹: Rada Ministrów, samorz¹d województwa oraz samorz¹d lokalny (Dz. U. Nr 227,
poz. 1658).
Polityka rozwoju jest prowadzona na podstawie strategii rozwoju, wœród których na-
le¿y wymieniæ: strategiê rozwoju kraju, strategie sektorowe, strategie rozwoju woje-
wództw oraz strategie rozwoju lokalnego5. W celu osi¹gniêcia za³o¿eñ wspomnianych
strategii ustanowiono programy operacyjne w formie krajowych programów operacyj-
nych i regionalnych programów operacyjnych.
Maj¹c na wzglêdzie racjonalne wydatkowanie funduszy strukturalnych i Funduszu
Spójnoœci, Unia Europejska przygotowa³a Strategiczne Wytyczne Wspólnoty wspie-
raj¹ce wzrost gospodarczy i zatrudnienie, nawi¹zuj¹ce do rozporz¹dzenia Rady (WE)
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5 Nadrzêdnym dokumentem strategicznym rozwoju spo³eczno-gospodarczego kraju, stanowi¹cym
punkt odniesienia dla innych strategii i programów rz¹dowych i samorz¹dowych, jest Strategia Rozwo-
ju Kraju. Obecnie obowi¹zuj¹ca, obejmuj¹ca lata 2007–2015, zosta³a przyjêta przez Radê Ministrów
29 listopada 2006 r. Jest ona podstawowym dokumentem strategicznym okreœlaj¹cym cele i priorytety
polityki rozwoju w perspektywie najbli¿szych lat oraz warunki, które powinny ten rozwój zapewniæ.
z 11 lipca 2006 r. ustanawiaj¹cego przepisy ogólne dotycz¹ce funduszy strukturalnych
oraz Funduszu Spójnoœci.
Na podstawie Strategicznych Wytycznych Wspólnoty Polska opracowa³a Narodowe
Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO), które okreœlaj¹ podejmowane przez w³adze pañ-
stwowe dzia³ania o charakterze rozwojowym. Ten kluczowy dla polskiej polityki spójno-
œci dokument zosta³ zaakceptowany przez Komisjê Europejsk¹ 7 maja 2007 roku.
Celem strategicznym NSRO jest tworzenie warunków dla wzrostu konkurencyjnoœci
gospodarki polskiej opartej na wiedzy i przedsiêbiorczoœci, zapewniaj¹cej wzrost zatrud-
nienia oraz wzrost poziomu spójnoœci spo³ecznej, gospodarczej i przestrzennej.
Cel strategiczny zostanie osi¹gniêty poprzez realizacjê horyzontalnych celów szcze-
gó³owych, do których zaliczono:
— poprawê jakoœci funkcjonowania instytucji publicznych oraz rozbudowê mechaniz-
mów partnerstwa;
— poprawê jakoœci kapita³u ludzkiego i zwiêkszenie spójnoœci spo³ecznej;
— budowê i modernizacjê infrastruktury technicznej i spo³ecznej maj¹cej podstawowe
znaczenie dla wzrostu konkurencyjnoœci Polski;
— podniesienie konkurencyjnoœci i innowacyjnoœci przedsiêbiorstw, w tym szczegól-
nie sektora wytwórczego o wysokiej wartoœci dodanej oraz rozwój sektora us³ug;
— wzrost konkurencyjnoœci polskich regionów i przeciwdzia³anie ich marginalizacji
spo³ecznej, gospodarczej i przestrzennej;
— wyrównywanie szans rozwojowych i wspomaganie zmian strukturalnych na obsza-
rach wiejskich.
£¹czna suma œrodków finansowych zaanga¿owanych w realizacjê NSRO w latach
2007–2013 wynosi 85,56 mld euro. Z tego wielkoœæ alokacji œrodków wspólnotowych to
67,3 mld euro, natomiast udzia³ œrodków krajowych, zarówno publicznych, jak i po-
chodz¹cych ze strony podmiotów prywatnych, zamyka siê sum¹ 18,3 mld euro (S³ugoc-
ki, 2010, s. 145). Spoœród tej kwoty 67% pochodzi z zasobów funduszy strukturalnych,
natomiast pozosta³e 33% z Funduszu Spójnoœci. Poziom krajowego wspó³finansowania
przedsiêwziêæ z tego zakresu to 15%.
Wymienione wy¿ej œrodki finansowe s¹ wydatkowane poprzez nastêpuj¹ce programy
operacyjne:
— PO Infrastruktura i Œrodowisko – 41,3% ca³oœci œrodków (27,8 mld euro);
— 16 Regionalnych Programów Operacyjnych – 23,8% ca³oœci (17,3 mld euro);
— PO Kapita³ Ludzki – 14,4% ca³oœci œrodków (9,7 mld euro);
— PO Innowacyjna Gospodarka – 12,3% ca³oœci œrodków (8,3 mld euro);
— PO Rozwój Polski Wschodniej – 3,4% ca³oœci œrodków (2,3 mld euro);
— PO Pomoc Techniczna – 0,8% ca³oœci œrodków (0,5 mld euro);
— PO Europejskiej Wspó³pracy Terytorialnej – (0,7 mld euro).
Za prawid³ow¹ realizacjê programów operacyjnych odpowiadaj¹ instytucje zarz¹dza-
j¹ce. W przypadku krajowych programów operacyjnych instytucj¹ zarz¹dzaj¹c¹ jest
minister rozwoju regionalnego, natomiast w odniesieniu do regionalnych programów
operacyjnych jest to kompetencja odpowiedniego zarz¹du województwa, a wiêc w³adzy
samorz¹dowej.
Warto podkreœliæ, ¿e projekt regionalnego programu operacyjnego przygotowuje
zarz¹d województwa we wspó³pracy z ministrem rozwoju regionalnego. Zarz¹d woje-
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wództwa przyjmuje zatwierdzony przez Komisjê Europejsk¹ regionalny program ope-
racyjny w drodze uchwa³y. Zawarte w nim inwestycje s¹ finansowane ze œrodków
pochodz¹cych z bud¿etu pañstwa lub ze Ÿróde³ zagranicznych. Minister rozwoju regio-
nalnego zawiera z zarz¹dem województwa porozumienie o dofinansowaniu regionalne-
go programu operacyjnego œrodkami pochodz¹cymi z bud¿etu pañstwa lub ze Ÿróde³
zagranicznych, zwane „kontraktem wojewódzkim”, w zakresie i na warunkach okreœlo-
nych przez Radê Ministrów. W ramach NSRO 2007–2013 widoczne jest zwiêkszenie roli
samorz¹du wojewódzkiego jako podmiotu polityki spójnoœci, czego potwierdzeniem jest
przekazanie zarz¹dowi województwa kompetencji instytucji zarz¹dzaj¹cej regionalnym
programem operacyjnym.
Samorz¹d wojewódzki bêdzie równie¿ zaanga¿owany w realizacjê polityki spójnoœci
w latach 2014–2020. W tym okresie Polska otrzyma z bud¿etu Unii Europejskiej
72,9 mld euro. Œrodki te bêdzie mo¿na zainwestowaæ miêdzy innymi w badania naukowe
i ich komercjalizacjê, kluczowe po³¹czenia drogowe (autostrady, drogi ekspresowe),
rozwój przedsiêbiorczoœci, transport przyjazny œrodowisku, cyfryzacjê kraju (szerokopas-
mowy dostêp do Internetu, e-us³ugi administracji) czy w³¹czenie spo³eczne i aktywizacjê
zawodow¹. Zgodnie z zapisami projektu Umowy Partnerstwa na realizacjê regionalnych
programów operacyjnych zostanie przeznaczonych oko³o 60% funduszy strukturalnych6.
Celem regionalnych programów operacyjnych bêdzie zwiêkszenie konkurencyjnoœci
regionów oraz poprawa jakoœci ¿ycia ich mieszkañców poprzez wykorzystywanie poten-
cja³ów regionalnych i skoncentrowane niwelowanie barier rozwojowych, w oparciu
o strategie rozwoju województw. Na poziomie regionalnym nacisk bêdzie po³o¿ony
przede wszystkim na wspieranie przedsiêbiorczoœci wynikaj¹cej z regionalnych specjali-
zacji. W regionach bêdzie równie¿ realizowana przewa¿aj¹ca czêœæ interwencji na rzecz
edukacji, zatrudnienia i w³¹czenia spo³ecznego. We wskazanych obszarach na poziomie
krajowym bêd¹ wdra¿ane jedynie rozwi¹zania systemowe oraz projekty o zasiêgu krajo-
wym. Z kolei w zakresie upowszechniania technologii, infrastruktury ochrony œrodowis-
ka, energetyki oraz transportu, podejmowane w regionach dzia³ania bêd¹ uzupe³nia³y
inicjatywy realizowane na poziomie krajowym. W zwi¹zku z du¿ym zaanga¿owaniem
w³adz samorz¹dowych w realizacjê polityki spójnoœci na poziom regionalny przeznaczo-
nych bêdzie ok. 75% œrodków Europejskiego Funduszu Spo³ecznego oraz ok. 55% zaso-
bów Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (Programowanie, s. 19).
Regionalne programy operacyjne bêd¹ realizowane w 15 województwach (zalicza-
nych do kategorii regionów s³abiej rozwiniêtych) oraz w województwie mazowieckim
(zaliczanym do kategorii regionów lepiej rozwiniêtych). Podobnie jak w perspektywie
finansowej 2007–2013 instytucjami zarz¹dzaj¹cymi programami regionalnymi bêd¹
zarz¹dy województw (Programowanie, s. 21).
166 Robert KMIECIAK PP 4 ’13
6 Umowa Partnerstwa to rodzaj kontraktu pomiêdzy Polsk¹ a Komisj¹ Europejsk¹, w którym nasz
kraj wskazuje w jaki sposób chce realizowaæ swoje cele rozwojowe. Za³o¿enia tego dokumentu okreœ-
laj¹ kierunek polskich przygotowañ do pespektywy finansowej 2014–2020. Przedstawiono w nim m.in.
rodzaje inwestycji, które mog¹ liczyæ na dofinansowanie, zaproponowano uk³ad programów operacyj-
nych, zarys systemu ich wdra¿ania oraz podzia³ odpowiedzialnoœci za zarz¹dzanie Funduszami Euro-
pejskimi pomiêdzy w³adze krajowe i regionalne, Fundusze Europejskie 2014–2020 – informacje
ogólne, www.mrr.gov.pl.
Nie ulega zatem w¹tpliwoœci, ¿e od momentu akcesji Polski do Unii Europejskiej
widoczne jest coraz wiêksze zaanga¿owanie samorz¹du wojewódzkiego w system imple-
mentacji wspólnotowej polityki rozwoju regionalnego, której jesteœmy obecnie najwiêk-
szym beneficjentem. W tym miejscu pojawia siê jednak pytanie dotycz¹ce statusu
województwa samorz¹dowego po wyczerpaniu, czy choæby znacznym ograniczeniu, eu-
ropejskich œrodków strukturalnych.
Przysz³oœæ samorz¹du wojewódzkiego w kontekœcie realizacji
polityki rozwoju regionalnego
Wielce zasadne jest podjêcie dyskusji dotycz¹cej przysz³oœci samorz¹du wojewódz-
kiego w Polsce. Jak ju¿ podkreœlono, obecnie zyskuje on na znaczeniu ze wzglêdu du¿e
zaanga¿owanie w proces implementacji wspólnotowej polityki spójnoœci. Nie ulega jed-
nak w¹tpliwoœci, ¿e po rozliczeniu œrodków objêtych perspektyw¹ finansow¹ 2014–2020
utracimy pozycjê najwiêkszego beneficjenta funduszy strukturalnych. Sytuacja taka wy-
musi pewne przewartoœciowania dotycz¹ce priorytetów i instrumentów polityki rozwoju,
równie¿ w kontekœcie dzia³añ regionalnych. Bior¹c za punkt wyjœcia obowi¹zuj¹ce uwa-
runkowania prawne szczególn¹ uwagê nale¿y skoncentrowaæ na modyfikacji systemu fi-
nansowania samorz¹du wojewódzkiego oraz na wzmocnieniu jego pozycji w stosunku
do wojewody, szczególnie w zakresie realizacji regionalnej polityki rozwoju spo³ecz-
no-gospodarczego. Krytyczne uwagi dotycz¹ce finansowania jednostek samorz¹du wo-
jewódzkiego maj¹ zreszt¹ ogólniejszy charakter. Przedmiotem najczêœciej formu³owanych
zastrze¿eñ jest nadmierne rozproszenie prawodawstwa dotycz¹cego finansów samo-
rz¹dowych. O ile mo¿na to uznaæ za uzasadnione w odniesieniu do okreœlenia ró¿norod-
nych Ÿróde³ dochodów, o tyle trudno jest wyjaœniæ celowoœæ rozproszenia unormowania
materii ustalania i wykonywania bud¿etów oraz w ogóle gospodarki finansowej. Daleki
od doskona³oœci jest tak¿e system kszta³towania dochodów województw. Podstawowym
Ÿród³em ich finansowania s¹, do tego nazbyt szczup³e, dotacje i subwencje, a nie dochody
w³asne, które z za³o¿enia s¹ gwarantem wiêkszej niezale¿noœci organizacyjnej i racjonal-
noœci prowadzonej przez samorz¹dy gospodarki finansowej.
Kolejny problem dotyczy konsekwencji dualizmu administracyjnego na obszarze wo-
jewództwa. Jak ju¿ wspomniano, efektem reformy samorz¹dowej z 1998 r. by³o wprowa-
dzenie w regionach dwóch administracji, a mianowicie: rz¹dowej, na czele z wojewod¹
odpowiedzialnym za realizacjê zadañ nale¿¹cych do pañstwa oraz samorz¹dowej skon-
centrowanej na realizacji interesów regionalnych. Tak zarysowany podzia³ kompetencji
mo¿na uznaæ za racjonalny, niestety w praktyce nie zawsze jest on przestrzegany. W isto-
cie rzeczy od czasu reform decentralizacyjnych widoczne jest w Polsce d¹¿enie po-
lityków ró¿nych opcji do zachowania wp³ywów partyjnych w regionach. Zapowiadane
przez lata wzmocnienie samorz¹du wojewódzkiego pozostaje wy³¹cznie postulatem pro-
gramowym. W konsekwencji sukcesywnie zwiêksza siê zakres ingerencji administracji
centralnej w sprawy ustawowo zastrze¿one dla w³adz samorz¹dowych.
Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e istotne kompetencje samorz¹du województwa w procesie reali-
zacji polityki intraregionalnej koresponduj¹ z wykonywaniem na obszarze województwa
administracji rz¹dowej przez wojewodê oraz jego kompetencjami w zakresie polityki in-
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terregionalnej. W tym kontekœcie widoczny jest nie tylko dualizm organizacyjny, ale
i wzglêdna koncentracja administracji rz¹dowej w³aœciwej dla terenu ca³ego woje-
wództwa. Dotyczy ona tak¿e realizacji zadañ w zakresie rozwoju regionalnego (WlaŸlak,
2010, s. 218–219).
Tymczasem nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e dzia³alnoœæ wojewody musi byæ równorzêdna
wobec jednostek samorz¹du wojewódzkiego. Jak zauwa¿a K. WlaŸlak, politykê rozwoju
regionalnego realizowan¹ przez samorz¹d z jednej i wojewodê z drugiej strony, powinien
charakteryzowaæ brak wzajemnych zale¿noœci czy podporz¹dkowania oraz brak konku-
rencji. Ka¿dy z tych podmiotów dzia³a przecie¿ niezale¿nie od drugiego i ma w³asny,
ustawowo okreœlony zakres zadañ i kompetencji. Dopiero przy braku konkurencji miêdzy
tymi podmiotami mo¿liwe jest skuteczne rozwi¹zanie problemów zwi¹zanych z dualiz-
mem w³adz charakterystycznym dla modelu województwa rz¹dowo-samorz¹dowego.
Obecnie pozycja prawnoustrojowa wojewody sprzyja wystêpowaniu konfliktów pomiê-
dzy ró¿nymi organami. Dualizm administracji publicznej w województwie wymaga
zatem takiego podzia³u zadañ miêdzy administracj¹ rz¹dow¹ a samorz¹dem, aby kompe-
tencje te by³y wzglêdem siebie komplementarne. Bez w¹tpienia istnienie dwóch uk³a-
dów: scentralizowanego i zdecentralizowanego zak³ada potrzebê zapewnienia spójnoœci
ich dzia³ania (WlaŸlak, 2010, s. 219).
Szeroko rozumiana wspó³praca jest równie¿ niezbêdna przy formu³owaniu i realizacji
nowych kierunków rozwoju regionalnego. Coraz wiêksz¹ popularnoœci¹ cieszy siê zin-
tegrowane podejœcie do rozwoju regionalnego, obejmuj¹ce wszystkie podmioty funk-
cjonuj¹ce w okreœlonej przestrzeni. Mo¿na siê równie¿ spotkaæ z opini¹, i¿ nowym
paradygmatem rozwoju regionalnego jest rozwój zrównowa¿ony, który harmonijnie ko-
jarzy ³ad ekologiczny, ekonomiczny, spo³eczny i przestrzenny. W promowaniu zintegro-
wanego rozwoju regionalnego ogromne znaczenie zyskuj¹ wiêc w³adze regionalne
i lokalne wraz z profesjonaln¹ administracj¹, które s¹ odpowiedzialne za tworzenie kon-
kurencyjnych warunków zarówno dla inwestorów, jak i mieszkañców. W tym kontekœcie
pojawia siê kwestia innowacyjnoœci. Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e we wspó³czesnej koncep-
cji rozwoju regionalnego tylko œrodowiska innowacyjne maj¹ szansê bycia konkurencyj-
nym. Œrodowisko innowacyjne, które poprzez system badañ i rozwoju, wspó³pracê
miêdzy instytucjami badawczymi i firmami, partnerstwo miêdzy sektorem publicznym
i prywatnym generuje nowe produkty oraz wiedzê, nie mo¿e istnieæ bez synergicznej re-
lacji pomiêdzy partnerami lokalnymi (Sakowicz, 2007, s. 82–84).
W przypadku województw realizacja koncepcji rozwoju wymaga zatem, aby regio-
nalna administracja, wraz z sektorem prywatnym i organizacjami non-profit, tworzy³a
odpowiednie grupy i zawi¹zywa³a alianse strategiczne, których misj¹ jest rozwój gospo-
darczy regionu. Prowadz¹ce do tego dzia³ania maj¹ na celu powstanie tzw. „partnerstwa
regionalnego dla rozwoju ekonomicznego” (ang. regional partnerships for economic
development) (Piasecki, Kubiak, 2009, s. 11). Niezwykle wa¿ne jest wiêc d¹¿enie do
stworzenia nowego modelu zarz¹dzania w sferze publicznej, który uwzglêdnia opinie or-
ganizacji pozarz¹dowych, ale tak¿e struktur samorz¹dowych reprezentuj¹cych na przy-
k³ad œrodowiska gospodarcze.
W tym miejscu warto podkreœliæ, ¿e bardzo wa¿n¹ rolê w systemie reprezentowania
interesów okreœlonych grup obywateli odgrywa samorz¹d specjalny, który wyodrêbnia
siê wed³ug innych kryteriów. W jego ramach wyró¿niæ na przyk³ad mo¿emy zwi¹zki
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ekonomiczne, których zadaniem jest rzecznictwo interesów œrodowiska gospodarczego.
Jak siê zatem wydaje na samorz¹d nale¿y obecnie spojrzeæ z nieco innej perspektywy, nie
tylko przez pryzmat grup obywateli zorganizowanych terytorialnie, ale równie¿ z punktu
widzenia œrodowiska spo³ecznego przedsiêbiorców, a wiêc w kategoriach governance.
Termin governance rozumiany jest w literaturze bardzo szeroko, a wieloznacznoœæ
tego pojêcia wci¹¿ siê pog³êbia. Termin governance mo¿e byæ rozumiany miêdzy innymi
jako: kierowanie korporacyjne (corporate governance), nowe zarz¹dzanie publiczne
(new public management), dobre rz¹dzenie (good governance) czy jako koordynacja
w obrêbie sieci powstaj¹cych miêdzy podmiotami gospodarczymi (inter-firm governan-
ce) (Sroka, 2009, s. 45–46; Gaw³owski, 2010, s. 138). Dla prowadzonych rozwa¿añ
szczególnie istotne jest odniesienie siê do koncepcji governance w kontekœcie funkcjono-
wania samorz¹du terytorialnego. Takie za³o¿enie przybli¿a analizowane propozycje do
koncepcji nowego regionalizmu, która opiera siê na wspó³pracy administracji publicznej,
mieszkañców oraz organizacji pozarz¹dowych.
Governance to zatem funkcja zarz¹dzania z³o¿onymi spo³ecznoœciami poprzez koor-
dynowanie dzia³añ podmiotów nale¿¹cych do ró¿nych sektorów. Rol¹ w³adz publicz-
nych jest w mniejszym stopniu kreowanie polityki, a o wiele bardziej moderowanie
polityk publicznych. Administracja ujmowana w kategoriach governance, w tym jej tak
istotny element jakim jest samorz¹d, stanowi czêœæ mechanizmów ¿ycia spo³eczeñstwa,
uczestnicz¹c¹ w rozwi¹zywaniu problemów zbiorowych przy udziale zainteresowanych
jednostek i grup lub ich przedstawicieli (Izdebski, 2009, s. 33).
Governance powinno siê wiêc traktowaæ jako poszukiwanie rzeczywistego pod-
porz¹dkowania administracji – na ró¿nych jej szczeblach: ponadpañstwowym, pañstwo-
wym, regionalnym i lokalnym – pluralistycznemu spo³eczeñstwu. W konsekwencji, w tej
koncepcji mo¿na upatrywaæ elementów tego, co okreœla siê jako „demokracjê uczest-
nicz¹c¹”, „demokracjê partnersk¹”, „demokracjê interaktywn¹” czy te¿ „demokracjê
deliberatywn¹” – w ramach tego, co okreœla siê jako „wieloszczeblowe rz¹dzenie” (mul-
ti-level governance). Demokracja taka nierozerwalnie ³¹czy siê z poszukiwaniem kon-
sensusu spo³ecznego i z dialogiem spo³ecznym (Izdebski, 2009, s. 34). Baz¹ dla tego typu
procesów powinien byæ odpowiedni kapita³ spo³eczny, a wiêc dzia³ania s³u¿¹ce wzrosto-
wi zaufania spo³ecznego. Warto w tym miejscu podkreœliæ, ¿e zaufanie traktuje siê jako
jeden z podstawowych elementów sukcesu ekonomicznego, który mo¿na osi¹gn¹æ miê-
dzy innymi poprzez kszta³towanie partnerskich relacji pomiêdzy samorz¹dem i œrodo-
wiskiem spo³ecznym przedsiêbiorców.
Pozostaj¹c przy tym za³o¿eniu nale¿y wskazaæ na zmodyfikowan¹ rolê samorz¹du
terytorialnego w systemie wieloszczeblowego zarz¹dzania. Szczególnie istotne jest wska-
zanie nowych kierunków wspó³pracy samorz¹du terytorialnego z otoczeniem gospodar-
czym w ramach koncepcji multi-level governance. Rozwój tego typu wspó³dzia³ania
mo¿e mieæ kluczowe znaczenie dla rozwoju gospodarczego w wymiarze lokalnym
i regionalnym.
W tym miejscu nale¿y jednak zauwa¿yæ, ¿e najpowa¿niejszym problemem w rela-
cjach pomiêdzy samorz¹dem a œrodowiskiem przedsiêbiorców jest s³aba komunikacja,
wynikaj¹ca z asymetrycznych stosunków instytucjonalnych i prawnych. Nie ma w prak-
tyce sformalizowanej p³aszczyzny wspó³pracy samorz¹du i biznesu. Œrodowisku gospo-
darczemu towarzyszy poczucie instrumentalnego traktowania przez samorz¹d, z kolei
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w³adze lokalne i regionalne narzekaj¹ na ograniczone mo¿liwoœci nawi¹zania dialogu
spo³ecznego z przedsiêbiorcami. Taka sytuacja zagra¿a realizacji koncepcji wielopozio-
mowego zarz¹dzania, akcentuj¹cej coraz bardziej z³o¿on¹ sieæ powi¹zañ funkcjonalnych
pomiêdzy instytucjami ró¿nych szczebli i sektorów. Jak siê zatem wydaje, niezbêdne jest
wy³onienie spójnej organizacji przedsiêbiorców, która by³aby zdolna do prowadzenia
dzia³alnoœci doradczej i eksperckiej wzglêdem samorz¹du terytorialnego.
Optymalnym rozwi¹zaniem tego problemu jest utworzenie samorz¹du gospodarczego,
który powinien staæ siê instytucj¹ reprezentatywn¹ dla w³asnego œrodowiska. Rozbudo-
wywanie bazy cz³onkowskiej przy zachowaniu obecnie stosowanych metod nie dopro-
wadzi do sukcesu. Alternatyw¹ jest ustawowe wykreowanie organizacji samorz¹du
gospodarczego, wzorem ustaw decentralizacyjnych tworz¹cych samorz¹d terytorialny.
Powo³any w ten sposób samorz¹d gospodarczy stanie siê partnerem w³adz administracyj-
nych, w tym struktur samorz¹du regionalnego, stanie siê w istocie rzeczy elementem sfe-
ry w³adz publicznych w Polsce.
Miejmy nadziejê, ¿e zasygnalizowane powy¿ej problemy dotycz¹ce po¿¹danego kie-
runku rozwoju samorz¹du wojewódzkiego znajd¹ swoje odzwierciedlenie w procesie le-
gislacyjnym oraz d¹¿eniach zorganizowanych grup obywateli. Konkluduj¹c podkreœlmy
jeszcze raz, ¿e w demokratycznym, zdecentralizowanym pañstwie to w³aœnie samo-
rz¹dowy region odgrywa coraz wiêksz¹ rolê w promowaniu, stymulowaniu i finansowa-
niu ze œrodków publicznych inicjatyw s³u¿¹cych rozwojowi spo³eczno-gospodarczemu.
Od sprawnej realizacji tych zadañ, a tak¿e zmiany zasad generowania przychodów bud¿e-
towych samorz¹du, zale¿y w g³ównej mierze przysz³e funkcjonowanie województw i to
czy bêd¹ one mieæ wystarczaj¹ce œrodki na realizacjê programów rozwoju regionalnego.
Tylko w takim przypadku zajm¹ one istotn¹ pozycjê w strukturze administracyjnej pañ-
stwa oraz stan¹ siê znacz¹cym partnerem dla dobrze zorganizowanych i w wiêkszoœci za-
sobnych regionów Unii Europejskiej.
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Summary
Regional authorities in Poland as the subject of regional development policy
One of the greatest achievements of the socio-political transformation process in Poland is the exten-
sive decentralization of public authorities. The current law on municipal government has brought about
the restoration of the phenomenon of local governance in Poland, thus becoming the beginning of further
local government reform, topped with the establishment of district and regional government. January 1,
1999 marks the introduction of the principal three-tier territorial division of the state, organized from
then on into municipalities, counties and regions, the latter being of particular interest to us here. The re-
form of local government encompassed the regions, resulting in a significant qualitative change, as re-
gions were granted the status of separate entities, thus becoming partners in relations with the central
authorities. The fifteen years of regional government in Poland calls for reflections on the efficiency of
the steps taken then, and the directions of further advancement of local government at a regional level.
This issue is of utmost importance, since in a democratic, decentralized state, locally governed regions
play an increasingly significant role in promoting, stimulating and providing public financing for initia-
tives serving socio-economic development. Effective fulfillment of these tasks, coupled with changing
principles of how to generate the budget revenue of local governments, lies among the main conditions
for the future operations of the regions, and ensuring appropriate means to implement regional develop-
ment projects.
Key words: decentralization, local government, regional policy, multi-tier governance
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